

































































In  October  2009,  the  Federal  Communications  Commission  released  a  Notice  of 








“equality  of  opportunity.”  However,  the  Commission’s  proposed  nondiscrimination  policy, 
which would limit the ability of service providers and content providers to contract on terms 
that  (1)  are  mutually  agreeable  to  both  parties,  (2)  are  available  to  all  prospective 
consumers, and (3) do not impose significantly externalities on third parties, is inimical to 












  In  a  September  2009  speech,  the  Chairman  of  the  Federal  Communication 
Commission (“the Commission”), Julius Genachowski, called for a new nondiscrimination 
principle  that  would  govern  the  behavior  of  broadband  service  providers  (“BSPs”).4 
Chairman Genachowski has proposed that the Commission ensure that BSPs do not:  
[B]lock  or  degrade  lawful  traffic  over  their  networks  or  pick  winners  by 















3.  President  and  Managing  Partner,  Empiris,  LLC  and  Adjunct  Professor  at  Georgetown 
McDonough School of Business.  














definition  of  discrimination—and t h e r e b y  c o n s i s t e n t  w i t h  t h e  o n e  embraced  by  net 
neutrality  proponents—that  would  be  limited  only  by  considerations  of  network 
management:  
Based  on  the  record,  we  propose  a  general  rule  prohibiting  a  broadband 
Internet access service provider from discriminating against, or in favor of, 
any  content,  application,  or  service,  subject  to  reasonable  network 
management.  More  specifically  we  propose  the  following  new  rule:  ‘5. 
Subject  to  reasonable  network  management,  a  provider  of  broadband 
                                                            




Hahn,  Robert  E.  Litan  &  Hal  J.  Singer,  The  Economics  of  Wireless  Net  Neutrality,  3  JOURNAL  OF 
COMPETITION  LAW  AND  ECONOMICS  399  (2007);  Robert  E.  Litan  &  Hal  J.  Singer,  The  Unintended 
Consequences of Net Neutrality, 5 JOURNAL ON TELECOMMUNICATIONS AND HIGH TECH LAW 533 (2007); 








We  understand  the  term  “nondiscriminatory”  to  mean  that  a  broadband 
Internet access service provider may not charge a content, application, or 
service provider for enhanced or prioritized access to the subscribers of the 
broadband  Internet  access  service  provider,  as  illustrated  in  the  diagram 
below. We propose that this rule would not prevent a broadband Internet 






also  seeks  comment  on  how  to  implement  a  case‐by‐case  approach  to  adjudicate 
discrimination complaints bought by content providers:  
In addition, we recognize that Internet and computer technologies, as well as 
associated  market  structures,  are  in  constant  flux.  Accordingly,  we  seek 

















opportunity”  or  “freedom  of  opportunity.”  However,  a  nondiscrimination  policy  as 
c o n t e m p l a t e d  i n  t h e  N P R M  w o u l d  l i m i t  t h e  a b i l i t y  o f  B S P s  a n d  c o ntent  providers  to 












provider,  (2)  such  disparate  treatment  is  based  on  affiliation  and  not  on  some  other 
consideration, (3) the independent content provider has been unreasonably restrained in 
its ability compete, and (4) the harm it suffers as a result of the discrimination would likely 
redo u nd to  th e h arm  o f b ro adb and u sers. T h e firs t p r o ng h igh l ights the importance of 
affiliation  for  the  nondiscrimination  standard;  without  it,  a  BS P  l a c k s  t h e  i n c e n t i v e  t o  












discrimination  that  should  underlie  Commission  policy  towards  an  open  Internet.11 
Defining discrimination in such a way as to bar voluntary agreements between BSPs and 
content  providers  for  superior  QoS  would  reduce  society’s  economic  welfare  in  the 
aggregate, and it is inconsistent with the standard meaning of the term discrimination. In 






































would  be  to  encourage  equality  of  opportunity  and  therefore  economic  efficiency. 
However, a nondiscrimination policy that would limit the ability of firms and consumers to 







A  critical  distinction  can  be  drawn  at  this  point  between  limiting  standard 
discrimination and imposing specific outcomes. In the former instance, different prices are 
charged for the exact same service. In the latter instance, a firm is prohibited from charging 












would  actually  institutionalize  discrimination  against  content  providers  and  consumers 
who  would  benefit  from  superior  service.  Policies  designed  to  promote  equality  of 
opportunity will counterproductively reduce economic efficiency if they are directed at 
legitimate business conduct.  
B.  The  Economic  Consequences  of  the  NPRM’s  Broad  Discrimination 
Standard 
  A  careful  consideration  of  the  economic  forces  underlying  the  provision  of 
broadband internet services makes clear why the Commission should design rules that 
promote competitive outcomes rather than restricting choice. The provision of broadband 
I n t e r n e t  s e r v i c e  i s  w h a t  i s  k n o w n  i n  e c o n o m i c s  a s  a  “ t w o ‐ s i d e d ” m arket b ec au se B S Ps  
interact with two distinct groups of consumers, content providers and end‐users.15 Content 
providers’ demand for broadband service is driven by their desire to reach end‐users, and 
end‐users’  demand  for  broadband  service  is  driven  by  the  content  on  the  Internet. 
Consequently,  BSPs  must  consider  this  interdependence  when  setting  their  prices.  As 











providers  for  QoS  would  necessarily  prevent  BSPs  from  using  incremental  revenues 




w o u l d  l i k e l y  b e  e x a c e r b a t e d  w h e n  t r a n s a c t i o n  c o s t s  a r e  c o n s i d e r ed.  Each  end‐user 
consumes a variety of content while each content provider is focused on maximizing the 




c o n s u m e r  c o n t r a c t s  f o r  b r o a d b a n d  s e r v i c e  a r e  n o t  p e r f e c t l y  m a l l eable,  but  instead 
generally entail specific capacity constraints. Even if end‐users perfectly understood their 
usage requirements, the practical limitations inherent in contracting for broadband service 



















directly  for  QoS  with  content  providers  who  serve  large  numbers  of  end‐users.  The 
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significant  investment.  Because  innovation  occurs  at  both  the  co n t e n t  l e v e l  a n d  t h e  
network  level,  the  following  economic  considerations  must  be  taken  into  account  in 
contemplating the outcome of a broad discrimination standard.  
•  First, forbidding content providers from contracting for superior QoS is likely to 









a n  o u t c o m e  t h a t  w i l l  p e r v e r s e l y  d e t e r  t h e  f r i n g e  c o n t e n t  i n n o v ation  that  net 
neutrality advocates ostensibly aim to protect.  
 
•  Fourth,  enhanced  QoS  offerings  (with  positive  prices)  will  only  disadvantage 
content providers that are in competition with a rival content provider offering 
s u p e r i o r  s e r v i c e .  S h a c k l i n g  r i v a l s  w h o  w a n t  t o  i n v e s t  i n  o f f e r i n g  a  s u p e r i o r  
product  to  end‐users  that  requires  QoS  to  run  effectively  is  tantamount  to  a 






C.  An  Economic  Approach  for  Distinguishing  Discriminatory  Conduct 









f i r m  l a c k s  m a r k e t  p o w e r ,  v e r t i c a l  r e s t r a i n t s  c a n n o t  i n  t h e o r y  b e  motivated  by 
anticompetitive reasons,21 and are therefore more likely motivated for efficiency reasons. 
























service);  Federal  Communications  Commission,  In  the  Matter  of  Inquiry  Concerning  the 












1  AT&T (business and consumer DSL, U‐Verse, and satellite)  14.8  15.4% 
2  Comcast (cable broadband)   14.7  15.3% 
3  Time Warner (cable broadband, business and residential)   8.6  9.0% 
4  Verizon (FiOS and DSL)  8.5  8.8% 
5  America Online (all U.S. AOL brand accounts)*  7.5   7.7% 
6  EarthLink (DSL, cable, satellite)*   3.0  3.1% 
7  Charter (cable broadband)   2.9  3.0% 
8  Qwest (DSL only)   2.8  2.9% 
9  Cablevision (cable broadband)   2.4  2.5% 
10  United Online (counting paid access only)   1.5  1.5% 
11  Embarq (DSL only, formerly part of Sprint)   1.4  1.4% 
12  Windstream (DSL only, formerly ALLTEL and Valor)  .96  1.0% 
13  Mediacom (cable broadband, dialup, and SMB broadband)   .73  0.8% 
14  CenturyTel (DSL only, no dialup)   .63  0.7% 






















E v e n  i f  o n e  w e r e  t o  a s s u m e  t h e r e  i s  m a r k e t  p o w e r  i n  t h e  s u p p l y  of  broadband 
access,24 in the absence of vertical integration into the content space, a BSP will lack any 









  It  is  essential  to  define  “similarly  situated”  such  that  the  Commission’s 
nondiscrimination  policy  promotes  equality  of  opportunity.  As  discussed  above, 
discrimination, as far as the term is construed in an economically useful sense, involves an 
entity withholding an opportunity, good, or service from one group but providing it to 







so  long  as  the  offering  is  available  to  all  consumers  on  equal  terms.  Consequently, 
discrimination is a relative concept—one cannot prove discrimination by looking at the 




I n  s u m ,  i f  t h e r e  i s  n o  d i f f e r e n c e  i n  t h e  t r e a t m e n t  a c r o s s  t w o  s imilarly  situated 
applications, then there is no discrimination. If there is a difference in the treatment across 
two similarly situated applications, but if the difference in treatment is not predicated on 
affiliation,  then  the  BSP  has  no  incentive  to  degrade  the  opportunities  available  to  the 
content  provider;  the  ostensible  difference  in  treatment  at  issu e  s h o u l d  b e  t r e a t e d  a s  
legitimate business conduct. To make matters concrete, the possibility that Verizon (to pick 
one BSP) might charge Sony (to pick one content provider) more for providing it a different 
service  (enhanced  QoS)  from  all  other  application  providers  does  not  constitute 
discrimination. Discrimination would only be a concern if (1) Verizon refused to extend the 





















v a l u e  o f  b r o a d b a n d  I n t e r n e t  a c c e s s . ” 26 T h e  N P R M  f u r t h e r  e x p l a i n s  i t s  c o l l e c t i o n ‐ a c t i o n  
theory as follows: 
This  dynamic  raises  a  collective  action  problem:  Although  it  might  be  in  the 
collective  interest  of  competing  broadband  Internet  access  service  providers  to 
















































alleged  anticompetitive  effects  o f  a l l o w i n g  s u c h  c o n t r a c t i n g ;  t h e s e  f a c t o r s  a r e  n o t  






















which  are  a  key  element  in  our  proposed  framework  for  identifying  anticompetitive 




















Trade  Commission  noted  that  the  principal  concerns  of  net  neutrality  proponents—
namely, exclusive dealing, vertical integration, and discriminatory conduct vis‐à‐vis content 
providers—are anticompetitive only under certain conditions.34 Because there are plausible, 
p r o c o m p e t i t i v e  r e a s o n s  f o r  t h e s e  s t r a t e g i e s ,  t h e  c o n c e r n s  r a i s e d  b y  n e t  n e u t r a l i t y  
























Failure  to  satisfy  any  one  of  those  evidentiary  requirements  would  imply  that  the 




















FCC’s  question  relating  to  the  design  of  a  case‐by‐case  approach.  By  focusing  on  what 
makes  a  discriminatory  act  anticompetitive,  the  FCC  will  likely  weed  out  the  bad 
discrimination while preserving the good. 